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引  言
民国时期的宪法学家王世杰、钱端升曾观察到:





文所述,行政机关自组织权的范围包含 /官制官规 0,但不限于 /官制官规 0。德国学者所认定的组织






亦随之不断扩展,以至于被视为 /执行部门的家主权 0 (H ausgut der Exekutive), 原则上无需法律授权,
并且范围无所不及,除非宪法对其他国家机关尤其是议会的职权做了例外分散的规定。1 32即便是魏
玛共和国时期,总统亦拥有宽泛的组织权。如 5魏玛宪法 6第 46条即规定:联邦大总统,于法律上无特
别之规定时,得任免联邦文武官吏,并得命其他官署行使此项任免权。二战后德国的国家权力面临结
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围的设定在技术层面上采用反向列举的方式。一般而言, 反向列举的方式为权力所设定的边界大于
正面列举所确认的权力范围。只要宪法没有规定, 形成行政组织的组织权限就在极大程度上由立法
者行使。1 6 2但相较于 19世纪行政机关所拥有的广泛的机构设置权而言, 基本法所划定的权力范围相
对缩减。
基本法限制联邦行政机关机构设立权的基本方式是法律保留原则。德国公法学上所谓的法律保
留分为两种类型:一般的议会法律保留和基本法 (宪法 )法律保留。就宪法法律保留而言, 联邦于设立





迁所须之灵活性,值得检讨。1 8 2在这一层面上,学者表示: /在行政当局的组织权和法律保留问题上,








利实现是否重要 0、/是否足以引起政治上的争议0及 /对政治生活与国家、社会秩序是否重要 0等理论
的检验后, 1122完整的理论体系仍没有形成。但是纵使理论本身容或有缺陷存在,甚至是不是有资格







  行政机关的预算权 ( H aushaltsgew alt)来自议会的预算主权 (H ausha ltshohe it), 这就在很大程
度上奠定了立法机关影响或干预组织权的前提条件。预算权包括预算制定权 (义务 )、预算批准
权、决算权 ( Krediterm # chtigung)以及监督权和注销权。在执行权系统内部,预算权通常被赋予
专门机构,以便它履行监督职能。1142
另一方面,预算方面的限制亦可以防止机构臃肿、人员庞杂、效率低下。因为尽管德国行政组织
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就 20世纪 30年代以来美国联邦行政机关的机构设置权而言, 其权力的行使主体主要是总统。





























年到 1972年期间,总统执行机构职员人数从 1403人发展到 2236人, 增加率为 59%。在同一期间,
#124#
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一般行政机关和部委的职员增加率只有 19. 2%。总统执行机构在 1955年的预算拨款为 10, 000, 000
美元, 1973年拨款达到 41, 000, 000美元。这个数字不是总统执行机构职员和预算的正确数字。因为
该机构从行政各部借调的人员,没有统计在该机构的职员和预算之中。1232

















保留, 是指 /行政作为一个整体,其应有自己自我负责的领域, 不受到立法、司法之干涉。行政保留从
而系属于权力分立之问题,须视一国之宪法构想、重要制度表现并应随时代之推移而有小幅之变化可








区 0 ( tw ilight zone)。近来德国学界对这一问题有了新的认识, 从而可以在一定程度上回避这一难题。
根据德国学者的介绍, /现在,人们从广义的角度认为组织权是在法律或者事实上组建国家机构的权
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法西斯独裁统治的境况,就机构设置这一权力而言已不可能。
美国的情况则更多反映了社会的需求。美国近代工业化的进程并未伴随太多行政权力的扩张。
相反, 自由主义与 /夜警国家0之理念在 19世纪的美国大行其道。在此境况之下, 联邦行政机关机构
设置权极为有限且并未引起过多重视。但进入 20世纪以来, 极度有限的国家职能已不敷需要。庞德
曾经列举了 20世纪初期美国法的主要缺陷: ¹机械地适用法律规则; º法律与公众舆论的发展程度











从德国基本法第 87条第 3项的规定看来, 由法律创设的联邦官署、公法人或公营造物,其所针对
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的重要原则。具体而言, /基本法规定了一个细致的但并不封闭的规则 0,而 /在宪法规定出现缺位或
者不全面的情况下,应当根据宪法确立的议会和政府的关系的一般原则决定机构设置权的划分问
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全、环境和幸福, 改善经济状况, 同时又不会对社会施加不能接受或不合理成本的管制体制; 认识
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